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מוסדות תיכנון של תשתיות לאומית במבט בין לאומי השוואתי

פרופסור רחל אלתרמן

יועצת לוועדת הפנים והגנת הסביבה
הבעייתיות חוצת הגבולות

נתבקשתי לחוות דעתי, כאשת אקדמיה וחוקרת, על ההרכב הרצוי של ועדת המישנה לתשתיות לאומיות, כפי שמסתמן מתוך מחקר השוואתי בין-לאומי.  אין טעם להפריד בין ההרכב לבין התפקידים והליכי האישור משום שהללו כלים שלובים.
הנושא של אישור תשתיות על-מקומיות, ובעיקר תשתיות לאומיות, מעורר מחלוקת לא רק בישראל.  נקודות המתח דומות – אך לא כולן חלות באותה מידה בכל מדינה בהתאם להסדרים השונים.  המתח עשוי להיות: 
1) בין:     א: הרצון לקבלת החלטות מהירה יותר כדי למלא יעדים לאומיים
            ב: להמעיט אל סינדרום הדחייה המקומית (NIMBY)- דהיינו, הסמכת דרג על-מקומי 

2)  לבין:  א:  רוחבן של זכויות הציבור להישמע ולערור
            ב: הצורך בתיאום בין החלטות לגבי המקרקעין. 
יש להבין בין שני סוגי תיאום:  תיאום בין- מיגזרי בין התשתיות לבין עצמן ותיאום מרחבי בין כלל ייעודי קרקע המתוכננים במערכות אחרות.

במדינות השונות מנסים לפתור מתח זה בצורות שונות, אך המתח לא ניתן לביטול ונוטה לצוץ מחדש לאחר זמן מה.  גם חילופי שלטון הביאו לשינויים במוסדות לאישור תשתיות – לעיתים שינויים קיצוניים: שמרנים תומכי שוק חופשי עשויים לתמוך בביזור לרשויות המקומיות, לעומת סוציאליסטים העשויים לתמוך ביעדים לאומיים ובאמון רב יותר בשלטון המרכזי.

מערכת התיכנון בישראל במבט השוואתי

לא קיימת ספרות אקדמית המשווה בין דיני תיכנון בהקשר של תשתיות ופרויקטים לאומיים.  בספר שלי שפורסם ב 2001 NATIONAL LEVEL PLANNING IN DEMOCRATIC COUNTRIES   נכללו 10 מדינות – 40% מהחברות ב OECD באותה העת.  המחקר כלל את: ארה"ב, אירלנד, אנגליה, שבדיה, דנמרק, הולנד, צרפת, גרמניה, ישראל ויפן.  זהו המחקר המקיף בעולם המשווה מערכות תיכנון לאומיות. כבר אז ניתן היה להצביע על בעיית התמשכות ההליכים, אך בעייה זו התעצמה בשנים האחרונות.  כבר אז, 6 מתוך 10 המדינות דווחו על בעיית לוחות הזמנים באופן כללי במדינתם, לא רק בעניין תשתיות לאומיות. חלקן הבליטו גם את בעיית התשתיות. חלק מהמדינות דיווחו כבר אז על "עוקפי החלטות מקומיות" אך המחקר לא ניכנס לפירוט בנושא הנדון.
בסיפרי זה הראו המימצאים שמערכת התיכנון בישראל היא ריכוזית מאוד, יותר מהולנד ויפן.  לאחר הביזור הנוסף שחל בהולנד בחוק התיכנון החדש משנת 2008,בולטת ישראל עוד יותר במידת הריכוז של מערכת התיכנון.  

ישראל היא היחידה במידגם שבה מועצה ארצית לתיכנון עם סמכויות המחייבות לא רק את משרדי הממשלה האחרים אלא גם את הציבור המבקש היתרי בנייה.  המועצה מכילה בהרכבה את מירב משרדי הממשלה המיגזריים שעימם יש לתאם תשתיות ופרויקטים לאומיים. דהיינו, ישנו פורום ארצי בעל כושר תיאום רב, המוסמך כבר היום להחליט על תשתיות ופרויקטים לאומיים.  סמכות כזו אינה "טבעית" בכל מדינה (להוציא כבישים ארציים ומסילות ברזל).    
יתר על כן:  בישראל קיימות ועדות מחוזיות, המורכבות אף הן מ"ממשלה זוטא". כיום, מעטות מאוד מדינות מערביות שבהן ישנם מוסדות על-מקומיים של השלטון המרכזי שאישורם נדרשת לתיכנון מקומי "רגיל".   מאחר שהוועדות המחוזיות בישראל מורכבות מנציגים של המימשל המרכז (ולא של מועצה אזורית נבחרת), הן בנויות היטב כדי למלא את תפקיד התיאום באופן מלא.  
משמע, בניגוד למדינות האחרות הנסקרות להלן, הבעייה בישראל אינה היעדר מוסדות לאומיים המוסמכים להחליט על פרויקטים לאומיים.  הבעייה גם אינה מערכת אירגונית שתאפשר תיאום בין-מיגזרי ומרחבי סביר.  לא הסמכות וההרכב הם הבעייה, אלה משכי הזמן.  
לנוכח ההבדלים המוסדיים היסודיים, כל השוואה למדינות האחרות, אינה מלאה.  ללא הבנה של המערכת כולה קשה מאוד לחוות דיעה ערכית על  ההסדר לגבי תשתיות לאומיות.  על כן אסתפק בתיאור ההסדרים ולא אשפוט אותם.

בחודש האחרון ערכתי עידכון מפורט יותר לנושא הנדון למספר מדיניות – והשערתי היא שהן מצביעות על מגמה כללית:

תשתיות לאומיות או פרויקטים לאומיים במדינות נבחרות
בריטניה:  

ממשלת הלייבור ששלטה עד מאי 2010 הנהיגה לפני כ 3 שנים infrastructure commission .  על כך מדווחת גם דר' אלפסי.   המועצה הזו "פתרה" את הבעיה על ידי:

1) מעקף של הרשויות המקומיות
2) תיאום על ידי מיקומה של המועצה ליד המשרדים הממשלתיים 
3) נושא שיתוף הציבור זכה לפשרה – כן נערכו שימועים רחבים במועצה עצמה, אך תהליכי שיתוף הציבור קצרים יותר לעומת המצב הקודם, לפיו פרויקטים נדונו בסמכות מקומית (רוב החלטות התיכנון בבריטניה הן המישור המקומי הכמעט-עצמאי).
חשוב לציין, שמועצת התשתיות בבריטניה למעשה בוטלה (נמצאת עתה בשלבי "קיפול").  ממשלת השמרנים שנבחרה במאי 2010 (עם שיתוף הלייבור אך במיעוט) הכריזה על ביטולה כחלק מההבטחות לבוחר.  הסוגייה:  הפגיעה בדמוקרטיה המקומית, מירכוז יתר, סמכויות יתר לממשל המרכזי.  אולם בינתיים נערכת העברה הדרגתית של הסמכויות לתוך מישרד ממשלתי.  עדיין לא ידוע מה יהיה ההסדר החליפי. 
הנושאים שניתן היה להביא בפני מועצת התשתיות לא כללו אזורי מגורים או הרחבות עירוניות אלא רק תשתיות בעלות אופי ציבורי.
הולנד

דווקא מדינה זו מפגינה קיצוניות בנושא התשתיות ובכלל, פרויקטים לאומיים.  רשויות התשתיות בישראל ממש "יתאהבו" בחקיקה ובפרקטיקה ההולנדים.

החוק החדש משנת 2008 מעביר את הסמכויות לפרויקטים לאומיים למשרד הממשלתי לתיכנון בעצמו!  החוק קובע שלכל פרויקט שהשרים הרלבנטיים החליטו על כך שהוא בעל חשיבות לאומית (החלטה שלהם) תעבור הסמכות למשרד הממשלתי לתיכנון.  לאחרונה ממש אוחד משרד זה עם משרד התשתיות, אך הסמכויות זהות.

יתר על כן:  שיתוף הציבור נערך לפי החוק – וגם ממש בפועל (בדקתי את זה) בתוך משרד התכנון בשני שלבים אלה:

1) בתוך 6 שבועות מיום הפקדת התוכנית יחד עם היתר הבנייה (כן!) נערך ערב מידע לציבור.  המציגים הם משרדי הממשלה.  הציבור יכול להביע דיעה.
2) בהמשך התקופה הנ"ל (עד תום 6 השבועות), יכול הציבור הרחב (אין צורך בזיקה מוכחת) להגיש מכתב או להתקשר בעל פה לכתובת של משרד התיכנון.  את החומר בודקים ומחליטים עובדי המשרד המקצועיים בעצמם.  אין הנחיות מעבר לכך בחוק.  
3) התיאום העל-מיגזרי עם תשתיות אחרות והתכנון המרחבי האחר סובל מהסדר זה.  לא קיימת מועצה מתאמת (אין בכלל מועצה לאומית לתיכנון). התיאום בפועל נעשה על ידי עובדי המשרדים בינם לבין עצמם.  
הנושאים שעליהם חל הסדר זה בפועל הם אנרגיה, גז ומים . נושא הדיור איננו נכלל.  כבישים ומסילות ברזל מנוהלים דרך חקיקה נפרדת, שבחסות שר התשתיות.  אין מוסד מתאם להוציא בין משרדי הממשלה, לפי הצורך. 
נושא התיאום עשוי לצוץ בהמשך הדרך כבעייה לאומית בהולנד, בינתיים ההסדרים אינם נושא לביקורת ציבורית חריפה.  אין ביקורת רבה.
בנוסף, חוקק לאחרונה, על ידי הממשלה השמרנית החדשה, חוק המשבר ויציאה ממנו (באנגלית:  (CRISIS AND RECOVERY ACT  . הכוונה היא למשבר הכלכלי, שלשמחתנו לא פגע בנו רבות.  לפי חוק זה יש לשר הכלכלה סמכויות מסוימות גם בענייני תיכנון.  אלא שחוק זה מיועד לסייע לרשויות המקומיות לאשר פרויקטים שבהן הן מעוניינות ונתקלות בקשיים שונים, ואינו חל על תשתיות לאומיות.  לבקשת רשות מקומיות, השר מוסמך להחליט שתוכנית מפורטת מסויימת תעבור הליכי אישור מקוצרים.  המשמעות היא שזכויות הערר יצומצמו.  בנוסף קובע החוק שרשויות מקומיות לא יכולות לעתור נגד פרויקטים של השלטון המרכזי.

ארה"ב

בארה"ב תשתיות פדראליות המוסמכות בחוקה (בלבד) אינן טעונות הליכי אישור תיכנון כלל.  כך מימים ימימה.  במישור המדינות, ישנם חוקים שונים לכל מדינה.  לדוגמה, ל Oregon ישנה חקיקה נושאית- מיגזרית לחלק מהתשתיות המדינתיות, כגון אנרגיה, כבישים, מסילות ברזל.  בכל חוק נקבעים מוסדות והליכים משל עצמם.  לדוגמה, לאנרגיה יש מועצה ציבורית המורכבת מנציגי ציבור והיא המחליטה על עדיפויות ותוויים.   
ברור שנושא התיאום הבין מיגזרי ועם התיכנון המרחבי הכולל נשאר בעייתי.  כמו בהולנד, התיאום נשען בעיקר על התיאום בין אנשי המקצוע במשרדים השונים.  באורגון, בניגוד לרוב מדינות ארה"ב יש מערכת מדינתית של שמירת שטחים פתוחים ועל כן התיאום המרחבי טוב יותר מאשר ברוב מדינות ארה"ב האחרות.
ככל שידוע לי, אין תקדים בארה"ב בו אזורי מגורים הועברו לדיון במיסגרת של ועדות "עוקפות".  בארה"ב נושאים אלה הם כמעט באופן בלעדי בסמכות מקומית – ורק בחלק מהמדינות יש צורך בתיאום עם תיכנון ברמת המדינה.
סיכום השוואתי
זולת כבישים ומסילות ברזל ארציים (ומוסדות ביטחון המוסדרים לחוד) אין דמיון רב בהגדרות של תשתיות או פרויקטים לאומיים.   המשותף הוא דווקא מה שאין בהן:  ההגדרות אינן כוללות אזורי מגורים והשירותים הנלווים אליהם.
בהיעדר מוסד של תוכניות ארציות סטטוטוריות, במדינות רבות, לא רק אלה המוזכרות לעיל, דברי החקיקה בנושאים לאומיים נערכים באופן מיגזרי ולא כחלק מתיכנון ארצי כולל.  נושאים לאומיים כוללים בראש ובראשונה כבישים ומסילות ברזל וכן לקט משתנה של נושאים אחרים (אולי תחנות כוח גדולות, מערכת הולכת גז טבעי,  חוות רוח לייצוג אנרגיה וכדומה).  ההסדרים המוסדיים שונים מנושא לנושא (וכמובן ממדינה למדינה). 
חלוקת התפקידים בין התיכנון הסקטוריאלי לתיכנון הכולל אינה זהה ממדינה למדינה ומתקופה לתקופה (להוציא דרכים ומסילות ברזל להם יש "ותק" רב בדרך כלל).  בהיעדר מערכת סטטוטורית של תיכנון כולל לאומי, במדינות רבות התיאום לוקה בחסר משום שחסרה ראייה תיכנונית רחבה .

בישראל, בניגוד לרוב מדינות המערב האחרות (וגם מדינות מזרח אירופה שפרשו מברית המועצות), הבעייה אינה היעדר מוסדות לאומיים המוסמכים להחליט על פרויקטים לאומיים.  הבעייה גם אינה מערכת אירגונית שתאפשר תיאום בין-מיגזרי ומרחבי סביר.  לא הסמכות וההרכב הם הבעייה, אלה משכי הזמן.  

מסקנות לגבי ההרכב המוצע של ועדת המישנה לתשתיות במישור הארצי והמחוזי: 

המעוניינים בזירוז הליכים מירבי חוששים שהרכב רחב יותר מדי של ועדת המישנה יבוא על חשבון היעילות.  להרכב רחב יש שתי מטרות – הרחבת התיאום הממשלתי הבין-מיגזרי באמצעות ישיבה ביחד בפורום המחליט, והכללה של נציגות של גופים מגוונים בחברה האזרחית.  
בנוסף, המעוניינים בזירוז ההליכים ישאפו לצמצם את שלבי האישור ואת לוח הזמנים לכל שלב.  לפיכך, ישאפו לצמצם את מעורבות הציבור בהליכים ואת אפשרויות הערר.  

לאיזון הראוי בישראל אין נוסחה בדוקה ואין לקח ברור שניתן ללמוד מארצות אחרות.  ישנם הבדלים רבים בין מדינה למדינה ובין עת לעת בזהות הגופים המחליטים. אין דרך להכליל מהו הסדר מקובל "בעולם", ועל כן אין מנוס מדיון וחשיבה על המתאים לישראל – כפי שעשו מדינות אחרות ואף שינו הסדרים מעת לעת.  הנושא הוא ערכי ופוליטי (במובן החיובי של המילה). 
התיאום בין גורמי התיכנון הממלכתיים:  בראייה השוואתית, הרכב ועדת המישנה לתשתיות שליד המועצה הארצית נותן תשובה הולמת לנושא התיאום המיגזרי. רמת התיאום בות"ל הקיים ובוועדת המישנה המוצעת עדיפה על הסדרים דומים בארה"ב, הולנד ופינלד
. מועצת התשתיות בבריטניה, המתבטלת, אף היא הבטיחה רמה גבוהה של תיאום בין מיגזרי.   
כמובן שבהסדר המוצע בישראל, התיאום המרחבי עם התיכנון הארצי והמחוזי ייעשה טוב יותר בפורום של מליאת המועצה הארצית או של הוועדה המחוזית.  ההסדר המוצע מציג סדר עדיפות לפיו יש הצדקה לפגוע במשהו מכושר התיאום המרחבי תמורת הליכים יותר מהירים.  על פי הידע ההשואתי, לא אוכל לשפוט ולהמליץ מהו האיזון המתאים לישראל. 
הייצוג של החברה האזרחית בוועדות המישנה:  ישנם הבדלים מאוד גדולים בנושא זה בין המדינות. יש מדינות עם ייצוג אזרחי רב יותר מהמוצע בישראל (נושאים מסויימים בחלק ממדינות בארה"ב והמועצה לתשתיות בבריטניה, הנמצאת בשלבי ביטול).  ומאידך, יש מדינות ללא כל ייצוג אזרחי בנושאים של תשתיות לאומיות מסויימות (הולנד ופינלנד).  לא קיימת נוסחה בדבר המישקל הראוי של החברה האזרחית ואין מנוס אלא לגבשה באמצעות דיון ציבורי.  ישראל היא בשנים האחרונות חברה מאוד "מתדיינת". הנטייה להביא בפני בית המשפט נושאים רבים הולכת ומתגברת.  על כן הייצוג של עמותות אזרחיות אינו בהכרח סוף פסוק.                                                        
רוחב הנושאים שבהם תעסוק ועדת המישנה:  לא מצאתי דוגמה להסדר בו זירוז ההליכים המיועד לתשתיות לאומיות, מוחל גם על אזורי פיתוח עירוני או כפרי רגיל, משמע – מיתחמים שעיקרם מגורים ושימושי הקרקע הנילווים אליהם.  
הליכי שיתוף הציבור: הליכי היידוע והשימוע המוצעים לגבי החלטותיה של וועדת המישנה הם סבירים למדי בקנה מידה השוואתי. 
�   מתכננת ערים ומשפטנית - פרופסור מן המניין בטכניון. ראו רשימת פירסומים באנגלית ובעברית:  � HYPERLINK "http://alterman.technion.ac.il" �http://alterman.technion.ac.il�        email:  � HYPERLINK "mailto:alterman@technion.ac.il" �alterman@technion.ac.il�   


� בדקתי גם את פינלנד אך מאחר שההסדר לא מחדש הרבה, לא דווחתי במפורט. 
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